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CONSILIUL SUPERIOR AL MAGISTRATURII

LConsiliut Superior al Magistraturii este garantul independentei justitiei”

{art. 133 alin.1 din Constitutie, republicata)
1
Adresa nr. 25766/2022 din data deZE-OZ-/sz

Domnului Mario-Ovidiu Oprea
Secretar general al Senatului Romaniei

Stimate domnule secretar general,

\,%EL Ca urmare a adresei dumneavoastra nr. 5560 din 29 noiembrie 2022 prin care ati transmis
Consiliului Superior al Magistraturii Propunerea legislativd pentru modificarea si completarea
Ordonantei Guvernului nr. 26/2000 cu privire la asociatii si fundatii (b758/21.11.2022), in vederea
avizirii, vd comunicdm c3 aceastd solicitare a fost analizata in sedinta din data de 31 ianuarie 2023
a Comisiei nr. 1 - reunita , Legislatie si cooperare interinstitutionald”.

Referitor |a solicitarea de avizare a propunerii legislative, avand in vedere prevederile art.
38 alin. (3) din Legea nr. 317/2004 privind Consiliul Superior al Magistraturii, republicata, cu
madificirile si completdrile ulterioare, precum si interpretarea datd de Curtea Constitutionala
sintagmei ,acte normative ce privesc activitatea autoritatii judecatoresti”, Comisia a retinut ca nu
se impune emiterea unui aviz de citre Consiliul Superior al Magistraturii, urménd a fi exprimat
un punct de vedere.

Comisia a formulat urmatoarele observatii:

in esenta, propunerile de modificare si completare a 0.G. nr. 26/2000, cu modificarile si
completarile ulterioare, urméiresc s3 impuna o serie de conditii suplimentare pe care asociatia
trebuie si le indeplineasca in cazul in care sesizeaza instanta de judecatd cu o actiune indreptata
fmpotriva unui act administrativ.

Reglementari generale referitoare la legitimarea procesuala a asociatiilor se regdsesc la art.
37 din Codul de proceduri civild potrivit ciruia ,/n cazurile si conditiile prevdzute exclusiv prin
lege, se pot introduce cereri sau se pot formula apdrdri si de persoane, organizatii, institutii sau
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autoritdti, care, fdrd a justifica un interes personal, actioneazd pentru apdrarea drepturilor ori
intereselor legitime ale unor persoane aflate in situatii speciale sau, dupd caz, in scopul ocrotirii
unui interes de grup ori general.”

Totodatd, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificdrile si completarile
ulterioare, la art. 2 alin. (1) lit. a) defineste notiunea de ,,persoand vatdmata” care se poate adresa
instantei de contencios administrativ ca fiind ,orice persoand titulard a unui drept ori a unui
interes legitim, vdtdmatd de o autoritate publicd printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri; in sensul prezentei legi, sunt asimilate persoanei
viitdmate si grupul de persoane fizice, fird personalitate juridicd, titufar al unor drepturi subiective
sau interese legitime private, precum si organismele sociale care invocd v@tdmarea prin actul
administrativ atacat fie a unui interes legitim public, fie a drepturilor si intereselor legitime ale
unor persoane fizice determinate”. Art. 2 alin. (1) lit. s} din acelasi act normativ defineste
organismele sociale interesate ca fiind ,structuri neguvernamentale, sindicate, asociatii, fundatii
si altele asemenea, care au ca obiect de octivitate protectia drepturilor diferitelor categorii de
cetdteni sau, dupd caz, buna functionare a serviciilor publice administrative”

De asemenea, Legea contenciosului administrativ reglementeazd limitele Tn care un
organism social interesat poate supune controlului de legalitate un act administrativ. Astfel, art.
8 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 stabileste cd ,Persoanele fizice si
persoanele juridice de drept privat pot formula capete de cerere prin care invocd apdrarea unui
interes legitim public numai in subsidiar, in mésura in care vdtdmarea interesului legitim public
decurge logic din incdlcarea dreptului subiectiv sau a interesului legitim privat.”

n acest context, retindnd si prevederile art. 14 din Legea nr. 24/2000 privind normele de
tehnicd legislativd pentru elaborarea actelor normative, republicata, referitoare la unicitatea
reglementarii in materie, Comisia a apreciat ca toate conditiile pe care organismele sociale
interesate, inclusiv asociatiile, trebuie si le indeplineascd pentru a putea promova o actiune in
contencios administrativ ar trebui s3 fie cuprinse intr-un singur act normativ, respectiv in Legea
contenciosului administrativ.

Comisia a considerat oportund propunerea de la art. 27° afin. (1) lit. a} referitoare la
necesitatea ca actul administrativ atacat sa aiba legaturd cu obiectul de activitate si scopul
asociatiei In conformitate cu actul constitutiv si statutul acesteia, aceasta fiind, de altfel, si
interpretarea data art. 1 alin. (1), art. 2 alin. (1) lit. a), r) si s) si art. 8 alin. {11} si (1?) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, de catre
Tnalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru solutionarea recursului Tn interesul legii prin
Decizia nr. 8/2020.
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O alta cerinta, propusa la art. 27 alin. (1) lit. b), prevede ca actul administrativ atacat sa fie
emis dup3d momentul infiintdrii asociatiei, aspect care restrange obiectul actiunilor in contencios
administrativ, fir3 ca pentru aceasta sd existe o justificare rezonabila. in cazul in care este
respectat termenul legal in care un act administrativ poate fi contestat, impunerea unei astfel de
cerinte unui subiect de drept Tncalca dreptul de acces la o instanta.

Mai mult, potrivit art. 4 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, exceptia de
nelegalitate a unui administrativ individual poate fi invocatd oricand in cursul unui proces
indiferent de data emiterii actului.

O alt3 conditie propusa la art. 27% alin. (1} lit. ¢) este ca asociatia si fie infiintatd cu mai
mult de doi ani anterior formuldrii actiunii si s3 urmareascé in mod activ, de la infiintare, scopurile
mentionate in statut care au legdturd cu actul administrativ atacat. Aceasta propunere este
preluatd din Regulamentul (CE) nr. 1367/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din 6
septembrie 2006 privind aplicarea, pentru institutiile si organismele comunitare, a dispozitiilor
Conventiei de la Aarhus privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziilor si
accesul la justitie in domeniul mediului.

Astfel, la art. 11 Criterii de legitimare la nivel comunitar din Regulamentul (CE) nr.
1367/2006 se prevdd urmatoarele:

,{1)  Orice organizatie non-guvernamentald este indreptdtitd sd introducd o cerere de
reexaminare internd in conformitate cu articolul 10, cu conditia:
(a} sd fie o persoand juridicd independentd si fird scop lucrativ in temeiul legislatiei sau
practicii interne a unui stat membru;
(b} s& aibd ca obiectiv principal declarat promovarea protectiei mediului in cadrul dreptului
mediului;
(c) sd fie constituitd de mai mult de doi ani si s& urmdreascd in mod activ obiectivul mentionat
la litera (b);
(d) ca obiectul cererii de reexaminare internd sd fie inclus in obiectivul si activitdtile
organizatiei.
(2) Comisia adoptd dispozitiile necesare pentru a asigura aplicarea transparentd si coerentd
a conditiilor mentionate la alineatul (1).”

Regulamentul (CE) nr. 1367/2006, mentionat in expunerea de motive, legifereaza in
domeniul mediului, iar impunerea unor conditii care limiteaza accesul la instanta al organizatiilor
non-guvernamentale s-a ficut in considerarea unor scopuri justificate, respectiv asigurarea
garantiei ¢d sunt organizatii independente si responsabile care au demonstrat ca obiectivul
principal al activitatii il reprezintd promovarea protectiei mediului.
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Pentru celelalte situatii care nu vizeazd domeniul protectiei mediului, in lipsa unei justificari
rezonabile, care sd reiasa din cuprinsul expunerii de motive, nu se poate verifica daca limitarea
dreptului de acces la o instanta s-a facut cu respectarea prevederilor art. 53 din Constitutia
Romdniei, republicatd, care reglementeazd conditiile in care se poate dispune restrngerea
drepturilor si libertatilor fundamentale, respectiv ca masura sd fie necesarad intr-o societate
democratica, si fie proportionald cu situatia care a determinat-o, si fie aplicatd in mod
nediscriminatoriu si fard a aduce atingere existentei dreptului sau a libertatii.

Tn acest context, Comisia a apreciat c3 reglementarea propus este oportun, insd numai
in ceea ce priveste actiunile formulate de asociatiile care activeaza in domeniul reglementat de
Conventia de la Aarhus, respectiv in domeniul protectiei mediului.

Referitor la propunerea de obligare a asociatiei sa depuna o cautiune in valoare de 1% din
valoarea investitiei, dar nu mai mult de 50.000 lei, Comisia a retinut ca astfel cum este formulat
textul de la art. 27* alin. {1} lit. d), coroborat cu alin. (2) al acestui articol, aceasta reprezinta o
cerintd prealabila formularii actiunii Tn contencios administrativ, neindeplinirea sa constituind un
fine de neprimire, desi propunerea legislativd nu prevede expres o sanctiune in cazul nedepunerii
cautiunii.

Analizand dreptul comun cuprins in Codul de procedura civild, Codul civil ori in Codul de
procedura fiscald, Comisia a constatat c3d acestea stabilesc cerinta consemnadrii unei cautiuni
pentru promovarea unei actiuni civile doar in situatiile care vizeaza chestiuni legate de executarea
silitd’, luarea unor masuri asiguratorii si provizoriiZ ori in cazurile in care legea impune constituirea
unei garantii pentru executarea unei obligatii®.

De asemenea, Legea contenciosului administrativ nu prevede nicio situatie care sa impuna
plata vreunei cautiuni. Legislatia fiscald prevede obligatia de platd a unei cautiuni atunci cénd se
solicitd suspendarea executdrii unui act administrativ fiscal.

Legea nr. 101/2016 privind remediile si cdile de atac in materie de atribuire a contractelor
de achizitie publicd, a contractelor sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrari si
concesiune de servicii, precum si pentru organizarea §i functionarea Consiliului National de
Solutionare a Contestatiilor, prevede la art. 61 obligatia persoanei vatimate care formuleaza o
contestatie in temeiul art. 8 s3 constituie o cautiune sub sanctiunea respingerii contestatiei. in
acest caz, necesitatea consemndrii unei cautiuni este prevazuta in cadrul procedurii

' De exemplu ant. 719, art. 882 din Codul de procedura civil, art. 278 din Codul de procedura fiscala
2 De exemplu art. art. 953 din Codul de proceduri civild
3 De exemplu art. 393 din Codul civil
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administrative derulate de Consiliul National de Solutionare a Contestatiilor, nu §i pentru
procedura derulata in fata instantei.

in acest context, este necesar sa se analizeze dacd obligatia de a plati o cautiune, care poate
reprezenta o ingridire a dreptului de acces la justitie, In scopul indestularii celor prejudiciati prin
promovarea unei actiuni in instantd, actiune care nu conduce in mod direct la suspendarea
efectelor unui act administrativ, este justificatd si proportionala.

in acelasi timp, Comisia a apreciat ¢ un eventual prejudiciu ar putea fi generat doar in
situatia suspenddrii efectelor actului administrativ atacat, context in care obligatia de platd a unei
cautiuni ar putea viza doar cererile privind suspendarea executarii unui astfel de act.

in alt3 ordine de idei, din modul de redactare a textului propus la art. 27% alin. {1) lit. d) se
deduce ci doar in cazul cererilor indreptate impotriva actelor administrative al caror obiect
vizeaz3 ,investitii” se impune plata unei cautiuni, in timp ce pentru toate celetalte cereri cautiunea
nu ar fi datorata.

Aceast3 diferentiere nu are la baza niciun fel de justificare cat timp scopui cautiunii constd
in acoperirea prejudiciilor cauzate prin simpla contestare n instantd a actului administrativ. in
plus, este greu de identificat sfera actelor administrative care vizeaza ,investitii”, termenul nefiind
definit prin propunerea legislativa.

Prin propunerea de la alineatul (5) al art. 24 se instituie raspunderea personald
patrimoniald a membrilor consiliului director, in solidar cu asociatia, pentru prejudiciile cauzate
tertilor, in cazul in care actiunea a fost respinsa prin hotarare judecatoreasca definitiva.

O astfel de reglementare care instituie o prezumtie de culpa a membrilor consiliului
director pentru prejudiciile cauzate prin formularea unei actiuni care a fost respinsa este de
naturd a ingradi accesul la justitie al asociatiilor. Mai mult, angajarea raspunderii membrilor
consiliului director, in solidar cu asociatia, nu se poate intemeia decit pe rdspunderea civila
delictual3, fiind necesard Tndeplinirea cumulativd a conditiilor prevazute de lege (fapta ilicita,
prejudiciu, legatura de cauzalitate, vinovatia).

Potrivit art. 219 din Codul civil, faptele licite sau ilicite savarsite de organele persoanei
juridice obliga insdsi persoana juridicd, insd numai dacé ele au legatur cu atributiile sau cu scopul
functiilor incredintate. Faptele ilicite atrag si raspunderea personald si solidara a celor care le-au
sdvarsit, atat fatd de persoana juridica, cat gi fata de terti.

Or, simplu fapt de a fi formulat o actiune in justitie care a primit o solutie definitivd de
respingere nu poate fi asimilat unei fapte ilicite, cu consecinta angajérii raspunderii civile a
membrilor consiliului director care au decis introducerea respectivei actiuni, iar faptele licite
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sdvarsite de organele persoanei juridice pot atrage doar raspunderea persoanei juridice, in
conditiile legii.

Din cuprinsul propunerii de la art. If rezultd ca prevederile actului normativ urmeaza a fi
aplicabile si proceselor aflate pe rolul instantelor de judecatd la data intrdrii in vigoare a legii. O
astfel de norma ar nesocoti principiul neretroactivitatii legii, prevazut la art. 16 din Constitutia
Romaniei, republicata.

De asemenea, textul propus vine in contradictie cu prevederile art. 24 din Codul de
procedurd civild potrivit cdrora dispozitiile legii noi de procedura se aplicd numai proceselor
fncepute dupd intrarea in vigoare a acesteia.

Astfel, si Tn cazul actiunilor in justitie aflate pe rolul instantelor de judecata la data intrarii
in vigoare a actului normativ, asociatiile vor avea obligatia sa depuna la dosarul cauzei, in termen
de maximum 45 zile de la data publicarii legii, inscrisurile in dovedirea legitimarii procesuale
previzute de reglementarea propusi {(procesul-verbal intocmit conform art. 24 alin. 2 lit. ¢3 i
memoriul justificativ conform art. 274 alin. 2).

Textul nu prevede solutiile pe care instanta de judecatd le-ar putea pronunta in cazul
neindeplinirii cerintelor specificate, insa obligativitatea depunerii la dosar a unor documente care
certificd Tndeplinirea acestora ar ramdne fira eficientd dacd nu ar putea fi avute in vedere la
solutionarea cauzei. In acest context, neindeplinirea unor conditii dintre cele propuse la art. 27*
ar impune respingerea actiunii, desi la data promovirii acesteia asociatia indeplinea toate
conditiile de exercitiu ale actiunii prevazute de legea in vigoare.

in final, Comisia a constatat c3 in cuprinsul expunerii de motive se arat3 ci modificirile si
completarile propuse au in vedere toate organizatiile non-guvernamentale.

Cu toate acestea, propunerile vizeaza doar sectiunile Constituirea si inscrierea asociatiei i
Organizarea si functionarea asociatiei din 0.G. 26/2000. Prin urmare, modificarile si completarile
propuse la art. 6 alin. {4), art. 24 alin. (2) lit. c!-c3, art. 24 alin. (5) si art. 27* nu se vor aplica si Tn
cazul fundatiilor sau a altor organisme sociale, farda a exista o justificare pentru aceastd
reglementare diferita.

Cu deosebitd consideratie,

. .Secretar gen
Judecitor Andreea Si a Uzlau
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